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Crna ‘Gora
Agencija za sprjecavanje korupcije

Broj: 03-03-71<% Podgorica, ZL‘} oktobar 2019. godine

MISLJIENJE
na Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o koncesijama i
Zakon o koncesijama

1. Postupak

Shodno &l. 72, 78 1 79 Zakona o sprje¢avanju korupcije ("SLlist CG", broj:
53/14 i 42/17) i ¢lanu 10 Statuta Agencije za sprjeCavanje korupcije,
postupajué¢i po sluzbenoj duZnosti Agencija moze dati misljenje radi
prevencije korupcije, smanjenja rizika od korupcije 1 jacanja etike 1
integriteta u organima vlasti.

Agencija moZe dati misljenje za izmjenu i dopunu zakona, nacrta zakona i
drugih propisa i opstih akata, radi otklanjanja mogu¢ih rizika za nastanak
korupcije ili njihovog uskladivanja sa medunarodnim standardima iz oblasti
antikorupcije.

U ¢lanu 2 Zakona o sprjecavanju korupcije, korupcija se definise kao svaka
zloupotreba sluzbenog, poslovnog, odnosno drustvenog polozaja ili uticaja u
cilju sticanja licne koristi ili koristi za drugog.

Ugrozavanje javnog interesa, u smislu ovog zakona, podrazumijeva povredu
propisa, etickih pravila ili mogucnost nastanka takve povrede koja je
izazvala, izaziva ili prijeti da izazove opasnost po Zivot, zdravije i
bezbjednost ljudi i Zivome sredine, povredu ljudskih prava ili materijalnu i
nematerijalnu Stetu po drzavu ili pravno i fizicko lice, kao i radnju koja ima
za cilj da se za takvu povredu ne sazna” — ¢lan 44 stav 2 Zakona.

Integritet predstavlja zakonito, nezavisno, nepristrasno, o0dgovorno i
transparentno vrsenje poslova kojim javni funkcioneri i drugi zaposleni u
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organu vlasti cuvaju svoj ugled i ugled organa vlasti, obezbjeduju
povjerenje gradana u vrenje javnih funkcija i rad organa viasti i otklanjaju
sumnju u moguénost nastanka i razvoja korupcije — ¢lan 72 Zakona.

Dakle, Zakon o sprjetavanju korupcije sistemski uvodi institute prevencije
korupcije, koji su prepoznati i ispostavljeni Crnoj Gori kao obaveze
medunarodnim konvencijama i dokumentima koje je Crna Gora ratifikovala.

Agencija se u svojim Misljenjima poziva na odredbe Ustava i relevantnih
zakona, ali ne u smislu procjene ustavnosti i zakonitosti ve¢ u smislu
primjene i ostvarivanja svrhe ¢lana 79 Zakona o sprje¢avanju korupcije.

2. ObrazloZenje

a. Strateski okvir

Agencija je od podetka rada na praenju propisa, od ukupno 15 misljenja,
donijela 11 misljenja koja su se odnosila na pojedine oblasti od posebnog
rizika.

Kroz IPA Projekat: Podrska sprovodenju mjera integriteta, Agencija je
tokom novembra 2017. godine imala ekspertsku misiju sa ciljem analize
integriteta u oblasti javnih nabavki, i tokom februara 2018. posvecenu
oblasti javno-privatnog partnerstva, koncesija i privatizacije. Navedene teme
predstavljaju oblasti od posebnog rizika koje su kao takve definisane od
poetka pregovora Crne Gore sa Evropskom Unijom. Agencija za
sprjetavanje korupcije, kao centralno preventivno antikorupcijsko tijelo
nastoji da ispunjavajuéi svoje nadleznosti, uz pomo¢ medunarodnih
eksperata, doprinese ostvarivanju preuzetih obaveza iz oblasti od posebnog
rizika. Preporuke i nalazi iz IPA Projekta su koriS¢eni u misljenju koje
slijedi.!

Novim zakonskim rjeSenjima u oblasti koncesija i javno-privatnog
partnerstva, drzava uvodi nove mehanizme ucescéa 1 investiranja privatnog

| - Ocjena sprovodenja usvojenih planova integriteta i preporuke za unaprijedenje istih - sa naglaskom na
oblast javnih nabavki.

Posjeta realizovana u periodu 7.-11. novembar 2017. Eksperti: Laura Mascali i Ippolito Pucci

- Preporuke za pobolj$anje integriteta u sektorima koji su podlozni korupciji — Fokus na javno-privatna
partnerstva, koncesije, privatizaciju.

Posjeta realizovana od 14. do 16. februara 2018. Eksperti: Laura Mascali i Silvia Pomes
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kapitala, stranog i domaceg u sveukupni razvoj drustva. Predlaga¢ je u
obrazlozenju zakonskih tekstova opravdano naveo i potrebu uskladivanja sa
medunarodnim standardima u ovoj oblasti: Direktivama EU iz 2014. godine
koje u osnovnim nacelima navode da je smisao ovih instituta u dugoro¢nom
strukturalnom razvoju infrastukture i strateSkih usluga uz odgovorno
troSenje javnih sredstava, podsticanje konkurencije na trziStu, koriS¢enje
znanja i stru¢nosti privatnog sektora, podsticanje inovacija uz zastitu zivotne
sredine itd.

Svi navedeni ciljevi koji se Zele ostvariti ovim pravnim instrumentima imaju
za krajnji cilj ostvarenje javnog interesa tj. interesa svih §to je i konstatovano
u prijedlozima zakonskih tekstova.

Oblastima koncesija i javno-privatnog partnerstva bavi se 1 IzvjeStaj EK za

Crnu Goru i ukazuje na potrebu njihovog uskladivanja sa zakonodavstvom
EU.

Ono $to je navedeno kao preporuka iz ovogodisnjeg izvjeStaja za Poglavlje
5: "Crna Gora ostaje umjereno spremna za ¢lanstvo u oblasti javnih nabavki,
koja mozZe biti posebno podlozna korupciji. Tokom 2018. godine postignut
je ograni¢eni napredak, a nastavaljaju se pripreme za nove zakone o
koncesijama i javnim nabavkama, s ciljem uskladivanja sa Direktivom
EU o javnim nabavkama iz 2014. Institucionalne promjene u dijelu Uprave
za javne nabavke, uvedene krajem 2018, ¢e mozda imati uticaj na kapacitet
Crne Gore za sprovodenje i izvrSenje.

Pro$logodisnje preporuke su dijelom ispunjene a odnosile su se na

— donoSenje zakona koji je uskladen s Direktivom o javnim nabavkama EU
iz 2014. godine, ukljucujudi i pitanje koncesija;

— pripremanje detaljnog sveobuhvatnog plana iniciranja elektronskih
nabavki;

— poboljSanje funkcionisanje sistema pravnih lijekova, ukljucujuci i
pokrivanje nabavki male vrijednosti, koncesija i nabavki u oblasti odbrane, i
pobolj$anje administrativnih kapaciteta i infrastrukture Drzavne komisije za
kontrolu javnih nabavki.

U predstojecoj, (2019 godini), Crna Gora bi posebno trebalo da:
—> donese i implementira zakone o javno-privatnim partnerstvima i
javnim nabavkama;

—> pripremi detaljan i sveobuhvatan plan za odvijanje elektronskih javnih
nabavki;
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— dalje poboljsa funkcionisanje sistema pravnih lijekova, kao i
administrativni kapacitet i IT infrastrukturu Drzavne komisije za kontrolu
javnih nabavki."

Dakle pitanje koncesija i JPP se posmatra u sklopu oblasti javnih nabavki jer
je u pitanju troSenje javnog novca odnosno budzetskih sredstava i uz sve
osobenosti koje svaki od ovih ugovora i pravnih poslova nosi cilj je isti:
zadovoljenje javnog interesa. Zato i medunarodni standardi u ove tri oblasti
polaze od ujednacenog formalnopravnog pristupa za svaki proces a to je
procedura javnih nabavki, uz osobenosti javnog ugovora shodno
osobenostima pravnog posla.

I u Strategiji reformi javnih nabavki za period 2016-2020, Crna Gora je
prepoznala ovu problematiku i obavezala se na sljedece:

1. CG mora uskladiti &itav zakonodavni sistem javnih nabavki s
pravnom tekovinom EU u svim oblastima, s posebnim fokusom na
oblast koncesija, javno-privatnog partnerstva (JPP) i nabavke u
oblasti odbrane.

2. CG mora postaviti adekvatne administrativne i institucionalne
kapacitete na svim nivoima i preduzeti adekvatne mjere da osigura
primjenu zakona prije pristupanja EU. Ovo posebno podrazumijeva:

2.1. Implementaciju Strategije za razvoj sistema javnih nabavki za
period 2011-2015 i akcionih planova za njeno sprovodenje u
cilju jaCanja administrativnih kapaciteta, ukljucujuci adekvatne
obuke na svim nivoima.

2.2. Pripremu prakti¢nih alatki za nadgledanje (ukljucujuci
administrativna pravila, instrukcije, prirucnike i standardna
ugovorna dokumenta).

2.3. Jacanje kontrolnih mehanizama koji su neophodni kako bi se
osiguralo da sistem bude pouzdan, ukljuc¢ujuéi dobar nadzor i
pojafanu transparentnost faze izvrSenja javnih ugovora
zasnovanih na sistemati¢noj procjeni rizika sa prioritetom
kontrole ranjivih sektora i procedura.

2.4. Efikasno fukncionisanje sistema pravne zastite, ukljucujuci
pravnu zastitu u oblasti koncesija, JPP i oblasti odbrane.

Kralja Nikole 27/V Agencija za sprje¢avanje korupcije +3822044 7701
Podgorica kabinet@antikorupcija.me

Crna Gora www.antikorupcija.me




2.5. Mjere/aktivnosti vezane za prevenciju i borbu protiv
korupcije i sukoba interesa u oblasti javnih nabavki kako
na drzavnom tako i na lokalnom nivou.

3. CG mora pokazati dobar bilans rezultata fer 1 transparentnog
funkcionisanja sistema javnih nabavki koji obezbjeduje vrijednost
za novac, konkurenciju i efikasnu zastitu od korupcije.

Aktivnosti na ispunjenju zavr$nih mjerila su brojne i sve su ili otpocele ili
isplanirane, definisane rokovima i date Vladi na informisanje. Neke
aktivnosti podrazumijevaju:

¢ DonoSenje novog Zakona o JPP.

e DonoSenje novog Zakona o javnim nabavkama (ZoJN), Ciji je rok
utvrdivanja na Vladi, prema planovima, | kvartal 2017. godine, a koji
¢e biti uskladen sa novim paketom Direktiva iz 2014. godine koje
ureduju ovu oblast.

e Uspostavljanje elektronskog sistema javnih nabavki, ¢ija je
procijenjena vrijednost 1,65 miliona eura, kroz Instrument
predpristupne pomoci (/P4) 2014.

e Izrada Strategije razvoja sistema javnih nabavki za period 2016-2020.
godine.

b. Pravni okvir

S obzirom da je Programom rada Vlade Crne Gore od 2019. godine
planirano donoSenje Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
koncesijama, Agencija za sprjeCavanje korupcije je u cilju otklanjanja
mogu¢ih rizika za nastanak korupcije ili njihovog uskladivanja sa
medunarodnim standardima iz oblasti antikorupcije, analizirala navedeni
Prijedlog uz osvrt na vaze¢i Zakon o koncesijama.

Opéta zapazanja izmjena zakonskog okvira u ovoj oblasti ticu se pitanja da li
se radi o sistemskom zakonu zbog postojanja pojedinih odredbi o obavljanju
koncesione djelatnosti koje su sadrzane u posebnim zakonima i da li je
planirano uskladivanje posebnih zakona sa Zakonom o koncesijama.
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Takode, koriséenje termina koncesija u dva zakona: Zakonu o koncesijama i
Zakonu o javno-privatnom partnerstvu, sa razli¢itim ciljem i predmetom koji
se tim zakonima Zele ostvariti na samom pocetku izazivaju zabunu i pravnu
nesigurnost. Zbog toga je potrebno jasno definisati i razgraniciti predmete
oba zakona kako ne bi do$lo do njihovog preklapanja, imaju¢i u vidu
razli¢ite pravne rezime i razlidite institucije nadlezne za pracenje njhovog
sprovodenja, utvrdene ovim zakonima kao i potrebu njihove uskladenosti sa
izvorima prava EU.

Opsta zapazanja ukljucuju i disperziju ovlas¢enja za pripremu zakona i
vodenje politike u ovoj oblasti u okviru dva razlic¢ita resora drzavne uprave:
ministarstvo ekonomije i ministarstvo finansija.

Opsta zapazanja su u skladu sa zakljuckom italijanskih eksperata iz vec¢
pomenutog IPA projekta da kompleksnost pravnog okvira utice na efikasnost
sistema i njegovu kontrolu.

Komentari i sugestije koje Agencija daje na tekst Prijedloga zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o koncesijama su sljedeci:

Clan 4 izmjena i dopuna zakona navodi predmet koncesije koji se uglavnom
odnosi na koriséenje prirodnih bogatstava i apsolutno je pravo donosioca
odluka da odlu¢i koja prirodna bogatstva i dobra od opsteg interesa, odnosno
njihovo koris¢enje mogu biti predmet koncesije i koliko je prihod po takvom
osnovu strateski bitniji od njihovog ocuvanja, imaju¢i u vidu nacela na
kojima po¢ivaju koncesije u EU zakonodavstvu (posebna paznja na oCuvanje
Zivotne sredine).

Iskustva iz regiona nam pokazuju da, npr. Zakon o koncesijama Republike
Hrvatske kao i zakon Republike Srbije (koji na jednom mjestu regulise
koncesije i javno-privatna partnerstva) izri¢ito zabranjuje koriS¢enje Suma
kao predmet koncesije.

Imajuéi u vidu navedeno kao i prethodno iskustvo sa koncesionim
ustupanjem koriéenja odredenih prirodnih bogatstava, dobra u opstoj
upotrebi ili drugog dobra, izvje$taje DRI, Poreske uprave i drugih
relevantnih organizacija u CG o nenaplativosti koncesionih naknada tokom
dugog niza godina trajanja pojedinih ugovora, Stete koja po tom osnovu
proizilazi za drzavu ne samo u smislu finansijskog gubitka novca po osnovu
naknade nego i strateSkog gubitka prirodnih resursa, predmet koncesije
koncipiran u izmjenama i dopunama Zakona o koncesijama zahtijevace
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duZnu paznju institucija zaduZenih za sprovodenje zakona kako bi se cilj
zakona ostvario na najbolji nacin.

U odnosu na ¢lan 7 stav 3 postojeéeg Zakona: Obavjestavanje o predmetima
i podru¢jima koncesija koji pod javnom raspravom za usvajanje strategije
razvoja odredene oblasti smatra i javnu raspravu o godiSnjem planu
koncesija za tu oblast, Agencija smatra da naruSava princip transparentnosti i
konkurencije medu potencijalnim koncesionarima i drugim zainteresovanim
subjektima koji bi dali odredene primjedbe na ostvarivanje javnog interesa
kroz planirane koncesije.

Ovdje Zelimo da ukaZzemo i na potrebu planiranja pojedinih koncesionih
djelatnosti u pojedinim oblastima za duZi vremenski period a ne samo na
jednogodi$njem nivou jer se tako dosljedno ostvaruje javni interes kroz
strate$ko planiranje razvoja pojedinih oblasti i ne predstavlja samo uvecanje
budZetskih prihoda na kratak rok.

Imajuéi u vidu da je javno — privatno partnerstvo po definiciji dugoroCan
pravni posao izmedu javnog naruioca i ponudaca i da u te dugoroCne
poslove spadaju i koncesije za radove i koncesije za usluge na nacin kako ih
definiSe Zakon o JPP, postavlja se pitanje da li je rok (ne duzi) od 30 tj. 60
godina za koncesije kako su one definisane ovim Prijedlogom zakona (i
vaze¢im zakonom) predugacak odnosno na koji nadin se njime ostvaruje
konkurentnost kao jedan od principa ovog zakona.

Veliki napredak predstavlja uvodenje adekvatne pravne zaStite odnosno

odlu¢ivanje Komisije za koncesije po zalbama ¢ime se garantuje pravni
lijek.

Medutim, vaZno pitanje koje su italijanski eksperti istakli tokom IPA misije
bilo je pitanje nezavisnosti Komisije za koncesije.

Agencija smatra da su ¢lanovi Komisije za koncesije javni funkcioneri u
smislu ¢lana 9 stav 2 Zakona o sprjeCavanju korupcije jer ucestvuju u
donoSenju odluka, te u tom smislu ograniéenja za njihov izbor iz ¢lana 10
stav 6 postojeeg zakona je potrebno prosiriti u smislu Zakona o
sprjeCavanju korupcije i ograni¢enja koja postavlja ovaj zakon. Na isti na¢in
i moguénost primanja naknade po osnovu ¢lanstva u Komisiji treba da prati
ograni¢enja predvidena Zakonom o sprjeavanju korupcije.
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U odnosu na ¢lan 12 Zakona o koncesijama i regulisanja eventualnog sukoba
interesa ¢lanova Komisije, italijanski eksperti predvidaju potpisivanje [zjave
o sukobu interesa za svaki konkretni slucaj i potrebu regulisanja slu¢ajeva
kada se odluka ipak donese uz postojanje sukoba interesa.

U odnosu na ¢lan 15 preporuka eksperata je da Registar ugovora o
koncesijama sadrzi svu relevantnu dokumentaciju o dodijeljenim
koncesijama kako bi se princip transparentnosti u potpunosti ispostovao.

U odnosu na ¢lan 10 Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama kojim se
mijenja ¢lan 20 vazeéeg zakona Agencija smatra da ga treba posmatrati u
smislu: osnovnih nafela instituta, troSenja javnog novca, iskoriS¢avanja
prirodnih bogatstava, ovlaséenja za odlu¢ivanje o iskljuc¢enju javnosti kao i
ovlas€enja o davanju koncesije u sluajevima u kojima je iskljucena javnost.
Ovo se naro¢ito odnosi na stav 2 tatka 4 ovog ¢lana koji moze da znaci
potpuno iskljuenje postupka dodjele koncesije ali i na druge slucajeve iz
ovog stava.

U odnosu na izmjene i dopune ¢lana 23 koje su predvidene ¢lanom 13
Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama Zakona o koncesijama
predlazemo da se posebnim ¢lanom normiraju i antikorupcijska pravila
kojim bi se precizno definisao postupak u sluc¢aju davanja poklona ili neke
druge koristi od strane ponudaca ¢lanu tenderske komisije (npr. da se takav
ponuda¢ isklju¢i iz postupka dodjele ugovora, da se evidentiraju takvi
slu¢ajevi i obavijeste nadlezni organi, da se tako zaklju¢eni ugovor proglasi
niStavim, da se posebno naglasi obaveza prijavljivanja korupcije, kao i
zastita lica koja su je prijavila takve slucajeve ...), kao $to je to sadrzano i u
Zakonu o javnim nabavakama.

U vezi sa ¢lanom 26 vazedeg zakona, kao i u sluéaju konflikta interesa kod
¢lanova Komisije za koncesije, smatramo da bi ¢lanovi tenderske komisije
trebali da potpisu izjavu o sukobu interesa, a da odluke koje su donijete uz
sukob interesa budu nistave.

Skradenje postupka iz ¢lana 40 vaZzeCeg zakona koji predvida iskljucenje
javnosti iz postupka dodjele koncesija narusava princip transparentnosti koji
ovaj zakon proklamuje. Smatramo da je iskljucenje javnosti kroz navedeni
¢lan posebno problemati¢no jer se skraceni postupak u ovom ¢lanu vezuje
samo za rok a ne i za vrijednost koncesije.
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U odnosu na ¢l. 45 i 46 vazeceg zakona kojim je predvidena obaveza
nadleznog organa da zakljuceni ugovor o koncesiji dostavi Komisiji, organu
uprave nadleZznom za naplatu javnih prihoda i organu nadleznom za poslove
imovine, smatramo da je potrebno predvidjeti 1 prekrSajne odredbe za
odgovorno lice u nadleznom organu ukoliko se u predvidenom roku
zaklju€eni ugovori ne dostave. Ovo iz razloga vaznosti naplate naknade za
koncesije, upisa zabiljezbe tereta u katastru nepokretnosti i aZurnom vodenju
Registra ugovora o koncesijama od strane Komisije.

ZAKLJUCAK

Agencija je analizirala odredbe Prijedloga zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o koncesijama i Zakona o koncesijama kroz ispunjavanje jedne od
svojih osnovnih nadleznosti definisanih zakonom, ispunjavanje obaveza koje
kao koordinator za oblast Prevencija korupcije ima kroz Poglavlje 23 a to je
pracenje stanja u oblastima od posebnog rizika na korupciju.

U Misljenju, Agencija se rukovodila strateSkim ciljevima koji su postavljeni
za analiziranu oblast, preporukama iz medunarodnih izvjeStaja i IzvjeStaja
EK.

Imaju¢i u vidu navedeno Agencija je posebnu paZnju posvetila
obavezuju¢im izvorima prava EU za analiziranu oblast, nacelima i
principima na kojima institut koncesije i javnih ugovora poc¢iva, potrebu
pomirenja ovih nacela sa na¢elom zadovoljenja javnog interesa i potrebu
postojanja konzistentnog normativnog okvira u ovoj oblasti. Konzistentan
pravni okvir prati takav institucionalni okvir Sto u idealnom omogucava
efikasan sistem kontrole.

Agencija je posebno naglasila potrebu uvodenja antikorupcijskog pravila 1
razradu postojanja sukoba interesa i posljedica koje proizvodi.

Obradio; ~ oo e o Macelnik:
Dalibof Saban »Grozda kovi¢
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